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TUSSEN DISTANTIE EN 
BETROKKENHEID 1 







Er zijn ervaringen die je niet gauw vergeet. Ik noem u er één. Joop Kop-
penjan en ik hadden zo ons best gedaan in ons onderzoek in het kader van 
de parlementaire enquête naar de tragikomedie van het Nederlandse pas-
poort.2 We schreven een afstandelijke en kritische analyse van wat er was 
misgegaan in het proces van vervanging van wat destijds “het zwarte vod” 
werd genoemd. We probeerden ook een verklaring te geven waarom het 
mis was gegaan. Het was de eerste keer dat wij de concepten pluraliteit 
van waarden en departementale organisatie met elkaar verbonden. In ’t 
Veld besprak onze bijdrage in Binnenlands Bestuur.3 Hij vond onze analy-
se mooi en roemde de nadruk die wij legden op de pluriformiteit van de 
publieke organisatie. Maar waarom wij bij onze aanbevelingen terugvielen 
op het instrumentele denken waarmee wij in de bladzijden daarvoor korte 
metten hadden gemaakt, dat ontging hem. Onze aanbevelingen gingen 
weer uit van het rationele één-actormodel en niet van de verscheidenheid 
van het openbaar bestuur.  
 
Zo’n ervaring geeft te denken. Over advisering, over de plaats die advise-
ring in de bestuurskunde inneemt, over de in’s en out’s ervan. Zij leidt tot 
een aantal vragen. Hoe adviseren wij in de bestuurskunde? Of zijn be-
stuurskundigen soms beter in analyseren, in bekritiseren dan in adviseren 
van het openbaar bestuur? Hoe ingewikkeld is de stap van theorie naar de 
praktijk? Wat weten wij in dit vak van ontwerpen? Ontwerpen van be-
leid, van organisaties, van bestuurlijke structuren, van instituties? Als wij 
zeggen dat de bestuurskunde toepassingsgericht wil zijn, wat betekent dat 
dan en welke consequenties heeft dit? Dat zijn vragen die mij vanmiddag 
bezighouden.  
 
Hebben wij ook redenen om de vraag naar onze advisering te stellen? Het 
antwoord kan verwijzen naar het beperkte succes daarvan. Er zijn bijvoor-
beeld bestuurskundige onderzoeken die de beperkingen van de gemeente-
lijke herindeling duidelijk maken. Maar het beleid is alleen maar versterkt 
voortgezet. Het succes van een mislukt beleid, noemde Denters het.4 Suc-
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cesvol waren de bestuurskundigen dus niet in de verandering van het be-
leid. Over grootschalige investeringsprojecten is voortdurend gepubli-
ceerd. Maar het lijkt er in de praktijk net op alsof fouten voortdurend 
worden herhaald.5 Daar zouden we ons iets van aan kunnen trekken. Mis-
schien staat de advisering haaks op waar praktijkmensen op letten. Advise-
ren is namelijk een vak. Het moet geleerd worden. De kennis moet er 
voor opgebouwd worden. Het kan niet zo zijn dat iedereen maar wat 
doet. Is het ook mogelijk een methodologie te ontwikkelen? Kunnen we 
in dat opzicht iets leren van andere disciplines?  
 
De bestuurskunde heeft een eigenschap die in dit verband van grote bete-
kenis is. Het vak vormt niet alleen een academische discipline, het heeft 
ook een relatie met de praktijk van het openbaar bestuur. De grote winst 
van de laatste decennia lijkt mij dat het besef sterker is geworden dat wij 
twee heren te dienen hebben. Dat we wetenschappelijk aan de maat moe-
ten zijn en zinvolle dingen tegen de praktijk moeten zeggen. Er is sprake 
van een dubbele verplichting. Juist die combinatie is de grote uitdaging, 
hoe moeilijk beide opdrachten afzonderlijk ook zijn. Daarom ook is het 
zinvol ons af te vragen hoe de bestuurskunde zich kan versterken aan de 
kant van de advisering, steviger kan worden in de onderbouwing van zijn 
adviezen en kan verdiepen in het ontwerpprobleem. Als gevolg daarvan 
bevat deze rede ook twee verhalen, een gericht naar de collega’s die zich 
met de academische beoefening van het vak bezighouden en een dat zich 
richt tot degenen die actief zijn in het openbaar bestuur. 
 
 
Wetenschap en praktijk6  
 
In de sociale wetenschappen, zegt Elias, bestaat altijd een strijd tussen we-
tenschappelijke inzichten enerzijds en opvattingen, emoties en wilsuitin-
gen anderzijds.7 Vooral de natuurwetenschappen hebben ons distantie ge-
leerd. En die distantie is voor wetenschapsbeoefenaren steeds het uitgangs-
punt geweest bij hun vakbeoefening. Tussen de wetenschappen bestaan 
aanzienlijke verschillen in de mate van betrokkenheid bij het bestudeerde 
object. Die gradaties hebben met het object van studie te maken, met de 
wetenschappelijke traditie, maar ook met de voorkeuren van de onder-
zoeker.  
 
Ook binnen een bepaalde discipline bestaan een hoop kleuren en smaken. 
De bestuurskunde is daar een voorbeeld van. De toepassingsgerichtheid 
wordt door de vakgenoten niet in dezelfde mate gedeeld.8 In de relatie 
tussen bestuurskunde en bestuurskundigen en de praktijk van het openbaar 
bestuur zijn verschillende, soms wat extreme posities ingenomen. Grofweg 
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zijn er vier te onderscheiden. Ik typeer ze kort door ze te plaatsen op een 
continuüm van distantie en betrokkenheid. Ik noem ze:  
 
- ‘L’art pour l’art’  
- ‘Speaking truth to power’  
- ‘Souffleur van de macht’  
- ‘U vraagt, wij draaien’. 
 
 
‘L’art pour l’art’ 
 
Een eerste positie is om verre van de macht te blijven en het doen van 
onderzoek in opdracht van bestuurders of ambtelijke organisaties als een 
potentiële bedreiging van de wetenschappelijke reinheid te beschouwen. 
Köbben is daarvan een goed voorbeeld9. De vrijheid van de wetenschap 
wordt bedreigd. Voortdurend, zo luidt zijn inzicht, worden wetenschaps-
beoefenaren door hun opdrachtgevers gedwongen hun onderzoek en de 
resultaten daarvan te buigen in die richting die de opdrachtgever goed 
uitkomt. Wie betaalt, bepaalt, concludeert ook Van den Anker.10 Het de-
vies luidt: afstand houden van de praktijk.  
 
Deze stellingname leidde in de jaren zeventig tot een discussie onder poli-
ticologen. Jonge revolutionairen als Abraham de Swaan verweten de em-
pirisch georiënteerde neo-positivisten ‘…fiddling while Rome burns’. Ik 
vermeld het als herinnering, niet als verwijt. Erachter zat de opvatting dat 
de politicologie, net als andere sociale wetenschappen, een bijdrage moest 
leveren aan de oplossing van maatschappelijke problemen. Gangbaar was 
die opvatting in die periode allesbehalve. En wie de geschiedenis van de 
discipline een beetje kent, weet dat praktijkgerichtheid onder politicolo-
gen nooit een erg populaire positie is geweest. Die terughoudendheid 
heeft de ontwikkeling van de bestuurskunde gestimuleerd.11  
 
 
‘Speaking truth to power’ 
 
Bij de tweede opstelling is de bereidwilligheid om dienstbaar te zijn er 
wel. Maar het is duidelijk dat de wijsheid zich aan de kant van de weten-
schapsbeoefenaren bevindt. De praktijk wil daar iets van leren, sterker 
nog, zou er iets van moeten leren. ‘Speaking truth to power’, luidt het 
gevleugelde woord van Wildavsky.12 Het gaat over waarheid, en het is 
duidelijk dat de wetenschap weet wat waarheid is. Er bestaat kennis waar 
de praktijk een beroep op kan en, als zij verstandig is, moet doen. 
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Pollitt volgt deze lijn.13 Hij onderscheidt verschillende soorten kennis 
waarover wetenschapsbeoefenaren potentieel beschikken en waar de be-
stuurspraktijk mogelijk behoefte aan heeft. Daarbij denkt hij aan advies op 
basis van empirische inzichten, aan advies over de wijze van besluitvor-
ming, en aan advies over hoe gegevens verzameld kunnen worden. Deze 
vormen kunnen, volgens deze auteur, als vrij traditionele adviesfuncties 
worden beschouwd. Maar ook meer uitdagende en vaak speculatieve 
soorten kennis kunnen nuttig voor de praktijk zijn: agendering van toe-
komstige vraagstukken, begripsverheldering en onderzoek van de veron-
derstellingen van beleid. Het uitgangspunt is hetzelfde als bij Wildavsky: 
de wetenschap heeft kennis in huis waar de praktijk behoefte aan heeft. 
Daar valt, zoals we nog zullen zien, een vraagteken bij te zetten.  
 
 
‘Souffleur van de macht’ 
 
Een derde attitude gaat nog een stap verder. Zij kan worden aangeduid als 
het souffleren van de macht.14 Degenen die deze positie innemen, gaan 
dag in, dag uit om met politieke en bestuurlijke leiders. Soms zijn zij zelf 
een onderdeel van de heersende elite geworden. De advisering is meer dan 
simpele broodwinning, het is een ‘way of live’. Zij worden net zo afhan-
kelijk van de macht als hun bestuurlijke bazen. De souffleur kan een heel 
nuttige rol als adviseur vervullen en bijdragen leveren aan de verbetering 
van het functioneren van het openbaar bestuur. Maar hij of zij kan ook de 
intrigant bij uitstek vormen. Veel van dat werk gebeurt namelijk in de 
sfeer van vertrouwelijkheid, ook als vakgenoten van ons dat doen. Het is 
vaak weinig zichtbaar. Over hoe dat souffleren in zijn werk gaat is wel wat 
bekend, maar het is relatief weinig.15 De souffleur bevindt zich in de 
schermen van het toneel, achter het gordijn van de publiciteit. Het beeld 
van deze souffleurs kan mooi of minder mooi zijn: van sir Douglas Wash 
tot Raspoetin (of moeten we tegenwoordig zeggen: Karl Rove). En hoe 
de adviseur het doet, blijft vaak een raadsel. Verantwoording, in welk fo-
rum dan ook, is er zelden bij.16 
 
 
‘U vraagt, wij draaien’ 
 
De vierde positie kent als motto: u vraagt wij draaien. En dat is ook wat 
sommige onderzoekers en adviseurs doen. De opdrachtgever moet be-
diend worden. En dus scheppen onderzoekers er een eer in om dat zo 
goed mogelijk te doen. De positie is heel verdedigbaar, maar kent een 
risico van perversiteit. Namelijk, dat niet ‘speaking truth to power’ de 
norm is, maar vertellen wat de heersers willen horen. We hebben natuur-
lijk ook de categorieën paraat aan wie deze attitude wordt toegeschreven: 
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de adviesbureaus, de consultants, en al die anderen die advisering voor hun 
brood doen. Dat de praktijk niet altijd aan dat vooroordeel voldoet, dat 
ook deze actoren zich niet alles kunnen veroorloven, dat binnen die we-
reld soms een normenstel bestaat, daar wordt gemakshalve maar even aan 
voorbij gegaan. En er is een vraag die te vaak achterwege wordt gelaten, 
namelijk in hoeverre deze typering ook geldt voor ambtelijke beleidsadvi-
seurs. Bestuurskundigen in de praktijk, bijvoorbeeld. 
 
 
Dienstbaarheid, maar onder voorwaarden 
 
Interessant is de felheid waarmee de verschillende posities worden bestre-
den. Vaak door vergroving en karikaturisering, door het oproepen van 
sentimenten. Want wie zou de ivoren toren, het ‘l’art pour l’art’ en het 
‘fiddling while Rome burns’ willen bepleiten? De metaforen vliegen je 
om de oren en maken ook onmiddellijk het standpunt duidelijk. Wie 
schone handen wil houden, kan bijna altijd op instemming rekenen. Want 
niemand pleit voor vuile handen. Wel overigens voor ‘met de poten in de 
modder’. Op dus naar de volgende metafoor. Wij voeren, anders gezegd, 
een discussie met beelden die een grote mate van slijtage vertonen. Na-
tuurlijk hoeft dit niet. Er zijn minder extreme posities mogelijk. En daar-
mee mogelijk ook meer realistische.  
 
Respectabel is bijvoorbeeld het standpunt van degenen die pleiten voor 
een koele, afstandelijke houding ten opzichte van het openbaar bestuur.17 
Ik zie er even van af dat ook dat standpunt met grote hartstocht kan wor-
den ingenomen. Het pleidooi is de moeite waard, omdat de keizer niet 
alleen soms geen, maar ook heel gevaarlijke kleren aan kan hebben. Mijn 
aarzeling is of als een onderzoeker deze houding inneemt, de uitwerking 
van zijn activiteiten datzelfde koele afstandelijke karakter zal hebben. Wij 
zijn maar in beperkte mate heer en meester over de gevolgen die onze 
activiteiten oproepen, hoe graag we dat mogelijk ook zouden willen. Die 
effecten treden voor het grootste deel buiten ons om op. Wij worden in-
stemmend als bron aangehaald of er worden ons verwijten gemaakt over 
zaken waar wij part noch deel aan hebben.  
 
Ik geef twee recente voorbeelden. Dorien Pessers schrijft in een artikel in 
de NRC dat bestuurskundigen de invoering van het New Public Mana-
gement hebben gestimuleerd.18 Dat lijkt een nauwelijks te verdedigen in-
zicht. De meeste van ons behoorden juist tot de felste critici van deze wij-
ze van werken in het openbaar bestuur. Maar ondertussen wordt de ver-
binding, of we het nu willen of niet, gelegd. En recenter krijgen bestuurs-
kundigen van de secretaris-generaal van het ministerie van OCW het 
verwijt dat zij niet thuis geven nu de organisatie van de centrale overheid 
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onder druk staat. In het ene geval krijgen we het verwijt dat we verkeerde 
adviezen geven, in het tweede geval dat wij advisering achterwege laten. 
Maar in beide gevallen worden bestuurskundigen met problemen in ver-
band gebracht waar zij part noch deel aan hebben.  
 
De afstandelijke houding lijkt een beheersing van de omgeving te veron-
derstellen die er niet is. De omgeving bemoeit zich met ons, heeft het 
over ons, vindt wat van ons, of we het willen of niet. In dit vak is het 
moeilijk, zo niet onmogelijk om buitenstaander te zijn en te blijven. Door 
studie, onderzoek, denken, schrijven en adviseren ben je onderdeel van 
het materiële object van studie geworden of word je door anderen als zo-
danig beschouwd. 
 
Peter Bogason onderscheidde eens twee manieren van wetenschapsbeoe-
fening die hij aanduidde als respectievelijk ‘mode one’ en ‘mode two’.19 In 
mode one staat de academische interesse voorop, wordt getracht discipli-
nair onderzoek te doen binnen een goed gedefinieerd paradigma. Het 
denken is deductief van aard en de resultaten zijn bedoeld om tijdloos te 
zijn. Als het even kan, worden er wetten geformuleerd, of in ieder geval 
theoretische principes. De nadruk ligt op de correcte analyse. Prescriptie 
en toepassing zijn niet aan de orde.  
 
Mode two betreft toegepaste en contextuele kennis, interdisciplinair van 
aard. Het onderzoeksproces is interactief. Er bestaat geen hiërarchie tussen 
hen die de kennis hebben en hen die dat niet hebben. Het hele actiereper-
toire wordt uit de kast gehaald voor de oplossing van problemen die in de 
praktijk van het openbaar bestuur spelen. Het product is reflexief van aard, 
pragmatisch en geeft uitdrukking aan de maatschappelijke verantwoorde-
lijkheid van de onderzoeker. Hij heeft intensieve relaties met onderdelen 
van de publieke sector, is betrokken, maar houdt tegelijkertijd een zekere 
afstand. 
 
De bestuurskunde wordt veel meer gekenmerkt door mode two dan door 
mode one. De bestuurlijke wereld verandert onder invloed van de inzich-
ten die we ontwikkelen, de onderzoeksresultaten waartoe we komen. Wij 
zijn verbonden met een veranderende openbaar bestuur. Mode two be-
hoort ook de werkwijze van de bestuurskunde te zijn. Het vak is ontwik-
keld om het openbaar bestuur te verbeteren. In de praktijk zijn ook veel 
van onze inspanningen daarop gericht. En bovendien: de ons omringende 
disciplines hebben nauwelijks enige wet opgeleverd met ook maar een 
minimum aan voorspellende kracht.20 In het waarderingskader van mode 
one, en dus niet het mijne, zijn het gemankeerde wetenschappen.  
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Natuurlijk versimpelt een dergelijk onderscheid. 21 Maar Bogason treft de 
spanning zoals hij in en vooral rond de bestuurskunde zich heeft ontwik-
keld wel in de kern. In welke mate wil de beoefenaar van dit vak toepas-
singsgericht zijn, zeggingskracht voor de bestuurspraktijk hebben, bijdra-
gen leveren aan verbetering van de publieke sector? Bestuurskunde moge 
dan niet de organisatieleer van de overheid zijn, bestuurskundigen vervul-
len in veel omstandigheden wel een vergelijkbare rol als organisatieadvi-
seurs. Zij onderzoeken niet alleen voor hun eigen plezier, zij diagnostice-
ren en geven adviezen.  
 
Het uitgangspunt dat je in dit vak geen buitenstaander kunt zijn, heeft een 
reeks van implicaties. Niet de geringste is dat bestuurskundigen verant-
woordelijk zijn voor wat zij, bedoeld of onbedoeld, veroorzaken. Het gaat 
niet aan om de schouders op te halen over de gevolgen van academische 
werkzaamheden.22 Als onderzoekers zich druk maken over het uitblijven 
van gevolgen van hun inspanningen, en de sociale wetenschappen kent 
een uitgebreide literatuur over de kloof tussen onderzoek en beleid,23 dan 
geldt ook het omgekeerde, namelijk dat zij zich bekommeren over de 
gevolgen van hun inspanningen.  
 
De tweede implicatie is dat we bewust aandacht moeten besteden aan een 
belangrijk kenmerk van dit vak. Wij noemen dat kenmerk toepassingsge-
richtheid. Praktijkgerichtheid, het bestuderen van vraagstukken die zich in 
de praktijk van het openbaar bestuur voordoen, alleen is onvoldoende. 
Tevens zal aandacht moeten worden besteed aan de vraag of verbeteringen 
mogelijk zijn en hoe die verbeteringen kunnen worden gerealiseerd. Toe-
passingsgerichtheid betekent twee dingen: zeggingskracht en het leveren 
van bijdragen aan verbetering van organisatie en beleid. In die dubbele 
betekenis is de bestuurskunde dienstbaar aan het openbaar bestuur.  
 
Een derde implicatie is dat veel zorg moet worden besteed aan de wijze 
waarop bestuurskundigen zich op het publieke domein bewegen. Op-
nieuw leren wij wat dat aangaat van Elias. Het gaat niet aan, stelt hij, ons 
het natuurwetenschappelijke normenstelsel op te laten drukken.24 Onder-
zoekers nemen in de sociale werkelijkheid een andere positie in dan hun 
natuurwetenschappelijke collega’s. Zij maken deel uit van netwerken en 
sociale configuraties. Zij identificeren zich met delen daarvan en worden 
door anderen geïdentificeerd. Deelname en betrokkenheid zijn noodzake-
lijk om de problemen te begrijpen die opgelost moeten worden. Daarom 
is het eigenlijk verbazingwekkend dat nooit de omgekeerde vraag wordt 
gesteld: welke van de natuurwetenschappelijke methoden is opgewassen 
tegen de taak die de sociale wetenschappen hebben.25 De methoden die 
wij gebruiken zullen grotere diversiteit moeten kennen dan de natuurwe-
tenschappelijke. Zij zullen namelijk rekening moeten houden met de ver-
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schillende posities die bestuurskundigen in relatie tot hun object kunnen 
innemen.  
 
De conclusie moet luiden dat de dimensie van distantie en betrokkenheid 
niet zo voluntaristisch blijkt als we misschien zouden willen. Als bestuurs-
kundigen zich tot het doen van onderzoek willen beperken, dan is dat hun 
keus. Zolang ze maar niet geloven dat zij daarmee schone handen houden. 
Wij zijn medespeler of we het willen of niet, als gevolg van de bedoelde 
of onbedoelde effecten van ons werk. Maar dat is iets anders dan te zeg-
gen: het overkomt je. In beginsel moet je er ook iets aan doen en kunnen 
doen.  
 
Het is de vraag hoe aan de dienstbaarheid inhoud en vorm kan worden 
gegeven. Advisering vraagt, zegt Pollitt terecht, om wat hij wat speels 
noemt, ‘rules of engagement’.26 Waar het om gaat, is om die condities, 
regels zo u wilt, te formuleren. Voor een deel hebben die condities te ma-
ken met wat de bestuurskunde kan leveren, de ontwikkeling van kennis 
en van de aard van de bestuurskundige bijdragen. Voor een ander deel 
hebben die condities betrekking op de relaties met andere actoren, op-
drachtgevers, politici, ambtenaren. Iets anders geformuleerd, het gaat om 
een kennisprobleem en een relatieprobleem. Laten we met het eerste be-
ginnen, het kennisprobleem. Want de bestuurskunde is rijker aan kennis 
over dit onderwerp dan we soms geneigd zijn aan te nemen. En is in de 






Lasswell verbond aan de beleidswetenschap drie kenmerken: probleemge-
richtheid, contextualiteit en normativiteit.27 Probleemgerichtheid is in zijn 
ogen vooral een intellectuele inspanning. Een kwestie van puzzelen, zou-
den we kunnen zeggen. Wat de contextualiteit betreft, zijn er volgens 
Lasswell twee soorten standaarden nodig. In de eerste plaats standaarden 
waar het de inhoud betreft. Het gaat niet om universeel geldige oplossin-
gen, maar oplossingen die passen in een bepaalde maatschappelijke en be-
stuurlijke omgeving. In de tweede plaats standaarden waar het het proces 
aangaat. Beleidsprocessen en procesmanagement werden in dit verband 
centrale concepten. Met normativiteit verwijst Lasswell naar de waardege-
ladenheid van overheidsbeleid. Voor de beoefenaar van de beleidsweten-
schap houdt dat in dat hij zich niet met zijn object kan bezighouden zon-
der zich met die normativiteit te verstaan. Deze drie eigenschappen zien 
wij in de ontwikkeling van de bestuurskunde terug, in onderscheiden ma-




Aan Kuypers komt de verdienste toe als een van de eersten te lande zich 
met de vraag te hebben beziggehouden hoe beleid moest worden ontwor-
pen.28 Zijn gedachten stonden aan de basis van de ontwikkeling van be-
leidstheorieën en de rol van onderzoek bij het ontwerpen van beleid waar, 
even verdienstelijk, in het Twentse paradigma grote aandacht aan is be-
steed. Waar leidde dat toe? Bij Hoogerwerf tot een rationeel beleidsont-
werp in acht stappen.29 Stuk voor stuk zijn die stappen het gevolg van be-
langrijke vragen die bij beleidsontwikkeling kunnen worden gesteld. De 
ontwikkeling van een beleidstheorie of beter handelingstheorie waarin 
doeleinden, tussendoelen, subdoelen, instrumenten en tijdstippen met el-
kaar worden verbonden. Want probleemgerichtheid is vooral het domein 
van de rationeel-instrumenteel denkenden. Op dit terrein is mooi werk 
verricht, al lijken sommige thema’s alweer bijna in de vergetelheid te zijn 
geraakt. Strategisch denken en aandacht voor strategieformulering behoren 
daartoe. Planning en forecasting lijken van de agenda van bestuurskundi-
gen te zijn verdwenen. En dat is raar. Want tegelijkertijd ontwikkelen 
overheden het ene na het andere beleidsprogramma en ontstaan er nieuwe 
planbureaus.  
 
De probleemgerichtheid levert een reeks van puzzels op. Eén ervan was 
dat doeleinden minder betekenis hadden dan werd aangenomen. Er stond 
niet wat er stond, ze hadden voor verschillende deelnemers verschillende 
betekenissen en zij bleken hoogst veranderlijk.30 Handelen blijkt boven-
dien niet alleen een kwestie van doeleinden en middelen. Daarmee zou-
den de doeleinden immers ook moreel de middelen rechtvaardigen.31 En 
steeds duidelijker werd het tijdelijke karakter van beleid. Met wisselende 
deelnemers en evenzeer wisselende opvattingen. We kregen oog voor het 
tijdelijke karakter van problemen en oplossingen. Beleidsontwikkeling 
kent een hoge graad van complexiteit.32 
 
Verder was er het probleem van het probleem.33 Problemen bleken geen 
gegeven, net zo min als oplossingen. Er was sprake van oplosbare, maar 
ook van moeilijk oplosbare en zelfs van niet oplosbare vraagstukken. 
‘Wicked problems’ werden de laatste genoemd.34 De vraag is of het niet 
minstens zo verstandig is om over ‘wicked environments’ te gaan spreken. 
Complexe beleidssituaties, complexe netwerken, complexe organisatori-
sche omstandigheden, wat u maar wilt. De term ‘wicked problem’ ver-
wijst naar het instrumentalistische denken waarin voor elk probleem toch 
uiteindelijk wel door intellectuele inspanning een oplossing zal worden 
gevonden. Kan de wetenschap die oplossing niet leveren dan doet de poli-
tiek het wel. Door de vervanging van het begrip ligt het accent meer op 
de situatie, zijn we van de enkelvoudige actor af en is de oplossing van een 
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probleem niet langer een zekerheid. Een oplossing kan lang op zich laten 
wachten, zoals Teisman ons duidelijk heeft gemaakt.35  
 
De instrumentele denkers gaan er terecht van uit dat de inhoud telt. Dus 
werken zij aan een zo gefundeerd mogelijk advies. Dat advies berust op 
wetenschappelijke studie en kan dus niet in de wind worden geslagen. De 
aanhangers van deze werkwijze zijn teleurgesteld wanneer hun betrouw-
bare en doordachte inzichten niet worden gebruikt. Al snel geldt de ver-
onderstelling van een gebrek aan niveau. Niet aan de kant van de gever 
van het advies, maar aan de kant van de ontvanger.  
 
De vraag is of wij daarmee niet in de val lopen dat, zoals Torgerson het 
uitdrukt, kennis de plaats van de politiek inneemt.36 De politiek zou zich 
daarmee in een vergelijkbare positie bevinden als de religie: naarmate de 
wetenschap voortschrijdt, wordt zij uitgedreven. Van Strien noemt dat de 
wetenschappelijke disciplinering van de praktijk.37 Een voorbeeld vormen 
de uitspraken van de directeur van het Centraal Planbureau. Tot de vader-
landse folklore behoort dat politieke partijen hun verkiezingsprogramma 
voorleggen aan een bureau dat er bij zijn voorspellingen gemiddeld zo’n 
honderd procent naast zit. Gevraagd naar het resultaat in 2006 dat weinig 
onderlinge verschillen tussen de partijen vertoonde, merkt de directeur 
van het bureau op: “Ja, wij hebben ze goed gedisciplineerd”.38 De weten-
schap zet de toon, de politiek heeft zich ernaar te gedragen. Het is de 
houding van de instrumentele denkers. Het uiteindelijke resultaat is dat de 
wetenschap de politiek beheerst.39 Dat is het gevaar van instrumentalisti-





Een tweede aspect betreft de politiek-bestuurlijke omgeving. Daarin staat 
niet kennisvorming maar machtsvorming centraal. Het gaat niet alleen 
over puzzelen, maar ook over poweren, schreef Hemerijck.40 De adviseur 
gaat op zoek naar hoe de verhoudingen in het netwerk liggen, waar mo-
gelijkheden voor dealen en wheelen zijn. Compromissen zijn geen vieze 
verschijnselen. Het gaat niet om gelijk hebben, maar om gelijk of een 
beetje gelijk krijgen. Het is het domein van de politieke adviseurs, de 
raadgevers, de spindocters. Politieke en bestuurlijke leiders hebben altijd 
veel behoefte aan advies gehad. De literatuur over politiek-ambtelijke ver-
houdingen staat er vol over. En er zijn jaren afleveringen van “Yes minis-
ter” mee gevuld.  
 
Drie soorten contextualiteit laten zich onderscheiden, de contextualiteit 
van de rol, de contextualiteit van het probleem en de contextualiteit van 
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het handelen. Wat de eerste vorm aangaat, behoort het werk van Meltsner 
tot de weinige studies die de rol van adviseurs in de publieke sector be-
lichten.41 Hij onderscheidt verschillende typen beleidsadviseurs, meer in-
strumentele, meer politieke en adviseurs die en inhoudelijk goed zijn en 
aandacht en gevoel hebben voor de politiek-bestuurlijke omgeving waarin 
zij werken. Want de instrumentele insteek van ‘u vraagt, wij draaien een 
zo goed mogelijk onderzoek’ blijkt niet de meest waardevolle. De advi-
seur die de karaktertrekken van een politiek dier heeft, is al evenmin een 
goede adviseur.  
 
Evenmin is de keuze van de adviseurs een toevallige. Het is niet vanzelf-
sprekend dat je als adviseur gevraagd wordt, merkt Meltsner terecht op.42 
Adviseurs komen voort uit een selectieproces. Al gauw gaat de aandacht 
uit naar de politieke kleur en evenwichtige samenstelling zoals dat in het 
jargon heet, vooral in een periode dat zwaar op het politieke primaat 
wordt getamboereerd. Een meer algemene formulering is mogelijk. Naast 
inhoudelijke kennis moeten adviseurs ook inzicht in verhoudingen en 
vertrouwen meebrengen.  
 
De contextualiteit van het probleem doet ons afraken van het instrumen-
tele doel-middel-denken. De aandacht verschuift naar netwerken en naar 
de inrichting van processen. Op dat onderwerp hebben vele vakgenoten 
zich met verve gestort. Er is veel mooi werk op dit terrein: procesmana-
gement, interactieve beleidsvorming, ‘institutional design’.43 Naast empiri-
sche zijn er ook meer prescriptieve studies waarin methodieken voor pro-
cesmanagement en interactief ontwerpen worden ontwikkeld.44 
 
Onderzoek van beleidsvormingsprocessen in de praktijk heeft ook inzich-
ten over de aard van de kennis die gebruikt wordt opgeleverd. De praktijk 
omvat meer dan toegepaste wetenschap, zegt Van Strien terecht.45 Schön 
wijst, bijvoorbeeld, op de ‘tacit knowledge’ die praktijkmensen hebben:  
“Competent practitioners usually know more than they can say”.46  
De laatste jaren komt er daarnaast aandacht voor wat genoemd wordt ‘lo-
cal knowledge’. De aandacht verbreedt zich van: ‘zo doen wij dat’ naar: 
‘zo doen wij dat hier’.47 Door bepaalde handelingen te verrichten, worden 
ze begrepen. Maar de betekenis van handelingen en concepten is heel spe-
cifiek, in een bepaalde setting. Dat is de contextualiteit van het handelen. 
Het zijn vormen van kennis waar in de bestuurskunde te weinig rekening 
mee is gehouden. Zij zijn onvoldoende onderzocht, niet bijeengebracht 
en al helemaal niet verbonden met kennis die op andere wijze in de we-
tenschap wordt vergaard. We maken te vaak het onderscheid tussen theo-
retische kennis en praktijkkennis. En laten het daar dan bij.  
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Er zijn ook risico’s verbonden aan de nadruk op contextualiteit. Zij kan 
verworden in een door Machiavelli overheerste wereld, een wereld waarin 
het uitsluitend van belang is om de macht te behouden. Daarmee zadelen 
een tweede type tovenaarsleerlingen ons op. Dit type tovenaarsleerling 
onderschat de inhoudelijkheid van wat hij doet. Hij denkt dat procesmatig 
bezig zijn geen inhoudelijke keuzen en inhoudelijke gevolgen met zich 
meebrengt. Bij de inrichting van processen gaat het niet zonder inhoude-
lijkheid. Dat was iets waar Schein al op wees.48 Maar in de praktijk van alle 
dag is dat inzicht al snel verloren gegaan. Die processen bleken bovendien 
niet waardeneutraal. De procesadvisering mag meer en meer een doelzoe-
kend karakter hebben gekregen, daarmee is de inhoudelijkheid van het 
proces niet van tafel verdwenen.  
 
Bestuurskundigen zijn ook in tal van reorganisatieprocessen betrokken 
geweest of hebben daarover adviezen uitgebracht. Denk aan de regiovor-
ming, aan de gedachte van de mini-provincies, aan gemeentelijke herinde-
ling of juist het tegenhouden daarvan. Denk ook aan Van Braam in de 
commissie Van Veen over departementale verkaveling en de betrokken-
heid van anderen bij de vorming van zelfstandige bestuursorganen. Altijd 
weer is het een beetje een raadsel hoe onze vakgenoten dat deden. Op 
basis waarvan kwamen zij tot hun adviezen en welke methodologie han-
teerden zij daarbij? Wat is hun bijdrage aan die adviezen geweest en wat is 
het vak er beter van geworden? Die vragen kwamen weinig aan bod en 
dat is te betreuren. Er mag toch wel enige verantwoording worden afge-





Veel studies over politiek-ambtelijke relaties waren sterk empirisch van 
karakter. Bovendien werd een dubbele reductie uitgevoerd. Politici kwa-
men te staan voor politiek. En die politici waren vooral bezig met het 
verkrijgen en het behouden van macht. Er was nauwelijks aandacht voor 
de normatieve zijde van het werk van beleidsmakers. Dominant was een 
cynische kijk op de politiek-bestuurlijke wereld die nauw aansloot bij 
gangbare vooroordelen over de drijfveren van politici en ambtenaren.50 
 
In de zeventiger jaren ontstond een hernieuwde belangstelling voor de 
politieke filosofie, een specialisatie die na de empirische zondvloed op 
sterven na dood leek. Wat de moderne politiek filosofen onder woorden 
brachten, had ondanks alle verschillen in opvatting sterk het karakter van 
ontwerpen. Rawls en Nozick maakten constructies voor maatschappelijke 
verhoudingen, Habermas stelde communicatieprocessen in het publieke 
domein centraal.51 Paul Frissen doet het af als een poging om het grote 
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verhaal te herschrijven.52 Maar het is ook mogelijk er op een andere wijze 
tegenaan te kijken. Want overheidsbeleid gaat over normatieve vraagstuk-
ken. Daarin overheerst wat In ’t Veld noemt, de politieke normatiek.53  
 
Het neo-positivisme was namelijk lang een hinderlijk blok aan het been 
geweest. Het leidde ertoe dat waarden niet de plaats konden krijgen die zij 
in ons denken verdienen. Het ‘Scientific Value Relativism’ was ongeveer 
het uiterste dat mogelijk was.54 De instrumentele denkers voelden zich 
thuis in het idee dat op basis van gegeven waarden kon worden ontwor-
pen. Normativiteit was iets waar het liefst met een grote boog omheen 
werd gelopen. Ontwerp ging over de optimalisering van gegeven doelein-
den. De vraag of de doeleinden goed waren, kwam niet aan de orde. En 
dat lijkt een klein gebrek als men bijdragen wil leveren aan een sector die 
zo waardegeladen is. Als Edelman gelijk heeft dat het ontwerpen van be-
leid de rationalisering van ideologische voorkeuren is, waar zijn dan de 
ideologische voorkeuren?55 En van wie zijn die voorkeuren? 
 
Daarmee kwam het derde kenmerk dat Lasswel aan het vak had verbon-
den, namelijk normativiteit, in beeld. Auteurs als Fischer en Dunn vroe-
gen aandacht voor de normatieve kant van beleid. Het leidde tot onder-
zoek waar de doeleinden vandaan kwamen, hoe zij zich verhielden met 
andere doeleinden. Lehning schetste hoe op verschillende niveaus van 
overheidsinterventie normatieve vragen aan de orde zijn. Niet alleen op 
het pre-constitutionele of constitutionele niveau, maar ook op het wetge-
vings- en uitvoeringsniveau.56 Aandacht voor normativiteit stelde daarmee 
een hele reeks nieuwe ontwerpproblemen aan de orde. Normatieve vraag-
stukken waren niet langer het exclusieve domein van de georganiseerde 
politiek. Voor het denken in de bestuurskunde is dat van grote betekenis 
geweest.  
 
Ook aan deze aandacht voor normativiteit kleven risico’s. De tovenaars-
leerlingen staan op het standpunt dat alles uiteindelijk een normatieve 
keuze is. De een wil dit, de ander dat. En daarmee is de kous af. Maar dat 
is te gemakkelijk. Er kunnen namelijk wel eisen aan keuzen worden ge-
steld. Verbazingwekkend is namelijk dat zoiets als deugdelijk redeneren 
bijna uit het beeld van de sociale wetenschappen was geraakt. Was dat een 
naar bijverschijnsel van de fascinatie voor de nieuwe methoden en tech-
nieken die werden ontwikkeld? Maar ook dat veranderde. In de beleids-
wetenschappen speelde zich in de negentiger jaren ‘the argumentative 
turn’ af. Er kwam aandacht voor de betekenis van argumentatie in beleids-





Verkenning van wat er in de voorbije decennia aan kennisontwikkeling 
heeft plaatsgevonden maakt een aantal zaken duidelijk. Ten eerste gaat het 
om heel gefragmenteerde kennis, afkomstig uit verschillende invalshoeken. 
Op het terrein van het overheidsbeleid zijn belangrijke ontwikkelingen te 
vinden. Over de organisatie van de publieke sector werden nieuwe inzich-
ten ontwikkeld. Het terrein dat ‘governance’ is gaan heten, kwam tot 
ontwikkeling. Kort gezegd, er zijn in de voorbije decennia ook op het 
terrein van ontwerp enorme sprongen vooruit gemaakt. Twee opmerkin-
gen daarover. De eerste is, dat die pogingen relatief onafhankelijk van el-
kaar zijn ontwikkeld. En de tweede, dat veel van die pogingen op het eer-
ste gezicht ook te weinig met elkaar zijn verbonden. 
 
Het gaat, en dat is mijn tweede observatie, deels om kennis die maar be-
perkt in het openbaar bestuur teruggevonden kan worden. De instrumen-
talisten, liefst nog van het ‘u vraagt, wij draaien’-type, lijken in de praktijk 
in de meerderheid te zijn. Zij overheersen de arena in de idee daarmee de 
politieke heren het beste te dienen. Maar die claim is op z’n minst dubi-
eus. De vraag is of zij voldoende affiniteit met de politiek-bestuurlijke 
omgeving hebben.  
 
Ten derde, de kennis die onderzoek voortbrengt, kent voor de praktijk 
beperkingen. Praktijkproblemen hebben de vervelende gewoonte over 
een veelheid aan variabelen te gaan die moeiteloos de grenzen van disci-
plines overschrijden. Onderzoek betreft altijd een beperkt aantal variabe-
len, veelal binnen een disciplinair kader. Als gevolg daarvan is onderzoek 
onvermijdelijk van beperkte betekenis. Probleemformulering, methodolo-
gie en oplossingskader zijn het product van de gekozen benadering. On-
derzoekers zijn de gevangenen van hun eigen rationaliteit, zou kunnen 
worden gezegd.58 Bescheidenheid lijkt onder die omstandigheden geen 
luxe. 
 
Ten vierde bestaat in de praktijk kennis waar wij als bestuurskundigen nog 
te weinig mee doen. Pas de laatste jaren besteden enkelen onder ons van-
uit een constructivistische en interpretatieve oriëntatie aandacht aan de 
kennis waarover practitioners beschikken. Ik verwijs naar het werk van 
onder andere Hajer en Wagenaar.59 Aan het leggen van stevige verbindin-
gen tussen wetenschappelijke en praktijkkennis en op basis daarvan ont-
werpen zijn wij nog niet toe. Daar ligt een grote uitdaging.  
Ten vijfde hebben de normenstelsels waarop de adviezen berusten in de 
bestuurspraktijk uiteenlopende effecten. De beoordelingen van de Alge-
mene Rekenkamer in termen van eenduidigheid, hiërarchie en verant-
woording kunnen ertoe leiden dat de minister naar de Kamer wordt ge-
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roepen. Voor de ambtelijke organisatie is dat een heel wat groter schrik-
beeld dan een intellectueel hoogstaand rapport van de Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid. Daarvan kan altijd gemakzuchtig opge-
merkt worden dat de politiek er voorlopig niet veel mee kan. ‘De advie-
zen zijn niet concreet genoeg’, luidt dan de stereotype reactie, zonder dat 
echt op de inhoud behoeft te worden ingegaan. Daarmee zijn wij volop 





Het tweede vraagstuk dat aandacht verdient, is het relatieprobleem. Hoe 
gaan wij met de praktijk om? ‘What is done and what is not done’? Wat 
zijn onze ‘rules of engagement’? We moeten twee sets regels formuleren, 
een voor de academische beoefening van de bestuurskunde en een voor de 
bestuurskundigen in de praktijk van het openbaar bestuur. Laten we met 
de wetenschap beginnen.  
 
Wij hebben geconstateerd dat bestuurskundigen betrokkenen zijn, of zij 
het willen of niet. En dat schept verplichtingen. Met die betrokkenheid 
moet op een verstandige manier om worden gegaan. Ook rust er een gro-
te verantwoordelijkheid op ons, want het gaat in de publieke sector niet 
over niets. Die betrokkenheid heeft gevolgen. Niet alleen in wat we te 
bieden hebben. Niet alleen in de manier waarop we onderzoek doen. Wij 
doen onderzoek in een omgeving waarmee wij affiniteit hebben en die 
wij denken een heel klein beetje te begrijpen. Wij weten bovendien dat 
resultaten van ons onderzoek, of we het willen of niet, gevolgen kunnen 
hebben die voor sommigen slecht uitpakken. Wij willen dat sommige 
praktijken worden gestaakt en andere juist worden ingevoerd. Er is dus 
alle reden veel zorg te besteden aan de wijze waarop wij te werk gaan. 
Hoe ziet die betrokkenheid er dan uit? 
 
 
Over dokters en andere toepassers 
 
In het vak is bij herhaling de doktersmetafoor gebruikt. Bestuurskundigen 
zouden hun vak moeten uitoefenen zoals de vertegenwoordigers van de 
geneeskunde, of moet ik zeggen, geneeskunst, dat doen. Onomstreden 
was die vergelijking niet.60 Maar de doktersmetafoor is wat het is: een me-
tafoor. Net als andere metaforen brengt hij inzicht. Maar hij kent ook alle 
beperkingen van een vergelijking.  
 
Er bestaan namelijk belangrijke verschillen tussen de beroepspraktijk van 
medici en bestuurskundigen, namelijk in de directe en indirecte wijze van 
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interventie. De arts schrijft een medicijn voor en in de meeste gevallen 
heeft dat tot gevolg dat het ook wordt gebruikt. Bij beleids- of organisa-
tieadviseurs is dat nog maar de vraag. Organisatieadviseurs, bedrijfs- en 
bestuurskundigen adviseren, maar de daadwerkelijke interventie is aan 
bestuurders of ambtenaren. De bestuurskundige moet maar afwachten wat 
er met zijn advies gebeurt. Design en advies zijn met elkaar verbonden, 
maar de toepassing zelf niet. 
 
Er is een tweede verschil. Artsen kennen de tucht van een professionele 
organisatie. Men mag twijfels hebben over de effectiviteit van die tucht. 
Men kan professies als gesloten gemeenschappen beschouwen waarin fou-
ten met de mantel der liefde worden bedekt. Maar bestuurskundigen, en 
bestuurskundige ambtenaren kennen die vorm van tucht in ieder geval 
niet. In de wetenschap geldt de recensie of de kritiek als mogelijkheid om 
te volgen wat collega’s doen. Maar het eerste, het schrijven van recensies, 
is weinig populair onder wetenschapsbeoefenaren. Bovendien worden 
andere producten dan boeken zelden gerecenseerd. En in de publieke sec-
tor is de kritiek vooral hiërarchisch georganiseerd. 
 
In de bestuurskunde ontbreekt, en dat is een derde verschil, wat dat aan-
gaat een klantbegrip en een klantoriëntatie, of zo u wilt, een patiëntbegrip 
en een patiëntrelatie. Die begrippen vragen om ontwikkeling. Maar dan 
wel op een manier, die past in dit vak. Want al te snel vallen wij in de kuil 
die de te ver voortgezette metafoor heet. Het openbaar bestuur heeft al 
voldoende last gehad van het verkeerd begrepen begrip ‘klant’. 
 
Er is nog een vierde verschil met de relatie arts en patiënt. De patiënt is 
meer en meer een vakbroeder, een collega geworden. Bestuurskundigen 
adviseren steeds vaker aan bestuurskundigen. Misschien is dat wel een van 
de tekenen van het succes van de afgelopen veertig jaar. Op alle mogelijke 
plaatsen zijn bestuurskundigen opgeleid. Op heel verschillende plaatsen 
zien wij ze weer terug. Het openbaar bestuur heeft meer en meer het ka-
rakter van een wereld van bestuurskundigen gekregen. De patiënt is niet 
langer een leek, hij is in belangrijke mate thuis op het terrein waarover wij 
adviseren. Hij praat mee, en hij praat terug, om de klassieke uitspraak over 
de moderne democratie te misbruiken.61 En hij spreekt niet zomaar terug. 
Zijn uitspraken zijn gebaseerd op kennis van het vak en op kennis die in 
de praktijk is ontwikkeld.  
 
Beter dan bij de geneeskunde zouden wij ons thuis kunnen voelen bij het 
denken in de klinische psychologie. Ook zouden wij een voorbeeld aan 
de organisatiekunde kunnen nemen. Er mag in de publieke sector soms 
smalend over organisatieadviseurs worden gesproken, de goeden onder 
hen hebben in ieder geval iets gedaan waaraan bestuurskundigen minder 
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aandacht hebben besteed. Zij hebben zich verdiept in de vraag op welke 
wijze zij hun klant het beste kunnen helpen. In dat vak zijn wel pogingen 
gedaan om tot een interventiemethodologie te komen. In de bestuurskun-
de is dat nog een lacune. Voor een goede vervulling van de adviesfunctie 
is het nodig repertoires van advisering te ontwikkelen vergelijkbaar met 
wat in de medische wetenschap of in de klinische psychologie gebeurt. In 





In de organisatiekunde is het niet ongebruikelijk om te onderscheiden 
tussen een ontwerpmethodologie en een ontwikkelmethodologie.62 Het eer-
ste, de ontwerpmethodologie, heeft betrekking op de harde kant van het 
ontwerp van organisaties. De blauwdrukplanning uit de klassieke bestuurs-
kunde, zo gezegd. Deze methodologie doet het meest denken aan het 
ontwerp in de technische wetenschappen. Daar is zij ook rechtstreeks aan 
ontleend. De ontwikkelmethodologie is veel softer van aard en kent ook 
meer de processuele elementen die we hiervoor tegenkwamen.  
 
Het moet voor bestuurskundigen mogelijk zijn nog een slag verder te 
gaan. Niet alleen vloeien uit verschillende benaderingen inhoudelijk uitlo-
pende adviezen voort. Maar de methodologieën waarop zij berusten, ver-
schillen ook. Er zijn dus verschillende ontwikkelingsmethodologieën. Dat 
is ook mooi. Die methodologieën moeten naast elkaar en in discussie met 
elkaar bestaan. Pluriformiteit is niet alleen een kenmerk van ons object, 
maar ook van ons vak en van de daarin gehanteerde theoretische paradig-
ma’s.  
  
Mijn ambitie reikt verder. De toepassingsgerichtheid van de bestuurskunde 
betekent dat wij een handelingsrepertoire moeten ontwikkelen dat daarbij 
past. Er zijn op het vakgebied tal van inhoudelijke aanknopingspunten 
voor te vinden. Ik heb daar een aantal voorstellen voor. 
 
1. Het versterken van een onderzoeksmethodologie waarin betrok-
kenheid en distantie beiden aanwezig zijn. Dat is lastig, maar we 
kunnen van andere disciplines waarin de betrokkenheid meer van-
zelf spreekt, het nodige leren.  
2. Het ontwikkelen van concurrerende ontwerpmethodologieën of 
interventieleren. Niet alleen het soort kennis dat wordt geprodu-
ceerd is van belang. Ook de wijze waarop die kennis tot stand 
komt. Als adviseurs zich op verschillende vragen richten, een ver-
schillend perspectief hanteren en een uiteenlopende methodologie 
toepassen, komen zij ook tot verschillende adviezen.63 En ook al 
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zouden adviezen hetzelfde zijn, dan maken zij in ieder geval ge-
bruik van verschillende ontwerpmethodologieën en verstevigen 
daarmee het product. 
3. Het ontwikkelen van aandacht voor een bijpassende interventie-
ethiek. Wat is in praktijksituaties wel en wat is niet geoorloofd? Het 
ontwikkelen van een interventie-ethiek betekent dat tevens aan-
dacht aan de attitude van de bestuurskundige professional wordt be-
steed.  
4. Tevens zou het vraagstuk van de verantwoordelijkheid van be-
stuurskundigen verder kunnen worden ontwikkeld. De positie van 
betrokkenheid van de bestuurskundige is lastig. Maar de weten-
schapsbeoefenaar die elke verantwoordelijkheid wegwuift, dat is 
geen optie meer. Dus zal die verantwoordelijkheid vorm en inhoud 
moeten worden gegeven.  
 
Ik pleit daarmee voor aandacht voor het vraagstuk van de toepassing van 
onze inzichten, voortbouwend op wat er al ontwikkeld is. Misschien doen 
wij er wijs aan om meer samenhang in onze inspanningen te genereren en 
wat minder confrontatie. Meer samenhang zou al kunnen ontstaan door 
van verschillende benaderingen naast elkaar gebruik te maken. Natuurlijk 
verschillen de gezichtspunten onderling. Maar dat is de rijkdom en niet de 
armoede van de studie van het openbaar bestuur. In het navolgende werk 
ik mijn ideeën een beetje uit. De verwachtingen dienen echter bescheiden 
te zijn. Een ontwerpleer als in de technische wetenschappen zullen wij 
nooit tot stand kunnen brengen.64 Dat is ook niet wenselijk. Omdat daar-
mee de pluriformiteit van de wereld waarmee wij te maken hebben, 
wordt aangetast. Of omdat het maar al te snel tot vormen van technocratie 




Professionalisering van het advieswerk 
 
De normering van het advieswerk in de praktijk verdient aandacht. Het is 
mogelijk om naar de praktijk te kijken alsof Machiavelli daar het monopo-
lie heeft. Natuurlijk, in een bepaald opzicht zijn beleids- en organisatiead-
viseurs zijn nazaten. Maar het is onnozel om het bij dat inzicht te laten. 
Het zou lijken alsof wij in al die eeuwen niet verder gekomen zijn en ook 
niet verder kunnen komen. Bovendien kan de vereenzelviging van be-
stuurskundigen in de praktijk met de bestuurlijke opdrachtgever toch niet 
de enige norm zijn.65  
 
In het voorgaande passeerden de begrippen vakmanschap en professionali-
teit. Zij vragen om verheldering als we ze meer leidend willen laten zijn 
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voor het werk van de bestuurskundige professional. Bij vakmanschap kan 
worden gedacht aan de inhoudelijke inbreng: het goede onderzoek, de 
analyse op niveau, de goede wijze van ontwerpen en het heldere advies. 
Maar daar kan niet mee worden volstaan. Niet voor niets had Wildavsky 
het over Art and Craft. Waarom eigenlijk kunst? Art, stelt hij, 
“… is the solving of problems that cannot be expressed until they are 
solved.” 66 
Dat is een omschrijving, die op het eerste gezicht ver lijkt af te staan van 
wat de praktijk in de politiek-bestuurlijke wereld is. Zij doet denken aan 
het werk van kunstenaars of architecten die met een hoge mate van ab-
stractie te werk gaan. Een idee, intuïtie, een vanzelfsprekendheid waar de 
handeling in de praktijk de verwoording van het inzicht vooraf gaat. Op 
het eerste gezicht, want de omschrijving van Wildavsky refereert sterk aan 
het idee van Schön over ‘tacit knowledge’. Kunde en kunst moeten met 
elkaar worden verbonden.67  
 
Mertens sprak eerder op deze plek over professionele dienstbaarheid.68 Bij 
hem staat de vraag centraal hoe de beïnvloeding van de adviseur zo effec-
tief mogelijk te laten zijn. Daarmee staat ook bij hem de doorwerking 
centraal. Maar als we die norm hanteren, is het toch de vraag wat wij er 
aan kunnen doen om de kans op doorwerking zo groot mogelijk te ma-
ken. Bouckaert heeft, bijvoorbeeld, naar voren gebracht dat de bestuurs-
kunde tekort schiet aan de managementkant.69 Te weinig wordt de aan-
dacht gericht op de managementvariabelen, de ‘nuts and bolts’ zoals dat in 
het bargoens van het vak wordt genoemd. Meer kennis van financiën, 
human resource management, informatietechnologie, organisatietechnie-
ken. Daar zou effectiviteit kunnen worden vergroot. Maar misschien is 
voor de bestuurskundige van grotere betekenis de kennis over hoe met 
managementvariabelen moet worden om gegaan dan de feitelijke kennis 
over die variabelen.  
 
Kunnen wij wat de professionalisering aangaat leren van de organisatiead-
viseurs? Ik denk van wel. Een van de opmerkelijke zaken is dat een aantal 
van hen heel intensief bezig is met hun vak. Er verschijnen prachtige stu-
dies over hoe het vak moet worden beoefend.70 In de tweede plaats heb-
ben zij professionele organisaties gevormd. Die organisaties hebben er 
voor gezorgd dat organisatieadviseurs codes voor hun advisering kennen. 
Men kan er geringschattend over doen. Maar de beleidsadviseurs, in het 
bijzonder zij die in publieke organisaties werken, kennen een dergelijke 
code niet. Hun codes verschillen niet van de gedragsregels die voor alle 
ambtenaren gelden, zonder onderscheid tussen beleidsadviserende of uit-
voerende posities.  
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De vraag kan worden gesteld of de ambtelijke gedragsregels niet veel ver-
der behoren te reiken. De vraag naar de wijze van advisering is niet alleen 
een vraag die interessant is voor degene die academisch bezig zijn. Zij 
geldt evenzeer voor de praktijk. En daarmee ook voor de wijze waarop 
wij opleiden. De praktijkoriëntatie van de bestuurskunde heeft niet alleen 
gevolgen voor het onderzoek en de adviestrajecten die bestuurskundigen 
doen. Ook het onderwijs ondergaat er de gevolgen van. Vanaf het begin 
van de opleiding dienen studenten met de praktijk van het openbaar be-
stuur te worden geconfronteerd en te leren hoe zij met praktijkproblemen 
moeten omgaan.71 
 
Want een doel van de bestuurskundeopleiding is mede het verhogen van 
de professionaliteit in het openbaar bestuur. Beter problemen analyseren, 
processen ontwerpen, beter ontwerpen en beter adviseren draagt daaraan 
bij. En er vooral meer over communiceren binnen het forum van be-
stuurskundigen, of ze nu in de wetenschap of in de praktijk zitten. Dat is 
de rol die de bestuurskunde kan spelen.  
 
Professionaliteit behoort niet alleen een eigenschap te zijn van degenen die 
wij opleiden, maar ook van onszelf.72 Die professionaliteit moet ook tot 
uiting komen in ons denken over ‘educational design’. Wat leren wij onze 
studenten over ontwerpen en adviseren en hoe doen we dat? Hebben wij 
in voldoende mate gebruik gemaakt van de mogelijkheden om onze stu-
denten met de praktijk te laten oefenen, in een setting die we het atelier 
hebben gedoopt. En zo niet, waar lag dat dan aan? Misschien aan het feit 
dat een dergelijke setting ook verondersteld dat docenten voldoende ken-
nis van en verbindingen met de praktijk van het openbaar bestuur hebben? 
Misschien omdat wij heel goed weten hoe het niet moet en waarom het 
niet moet. Maar de vraag ’wat dan wel?’ minder vaak beantwoorden.  
 
Onze afgestudeerden mogen verwachten dat zij voldoende zijn toegerust 
om in het openbaar bestuur een goede adviseur te zijn. Wat het aspiratie-
beeld ook is, dat betekent in veel gevallen: onderaan beginnen. Wij zullen 
in ons vakgebied grote inspanningen moeten plegen om die voorbereiding 
een goede te laten zijn. Een belangrijk deel van die inspanning zal dienen 
te bestaan uit onderzoek naar methoden en de normering van ontwerp en 
advies. Als we aan die vraagstukken onvoldoende aandacht besteden, 
brengt de bestuurskundeopleiding tovenaarsleerlingen voort.  
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Spanning in de publieke sector 
 
Geconstateerd moet worden dat advisering in de publieke sector nauwe-
lijks enige professionele normering kent. Het lijkt er op alsof alles is toege-
staan wat niet uitdrukkelijk is verboden. Als studenten die in de praktijk 
werkzaam zijn, wordt gevraagd wat hun ervaringen met professionele 
maatstaven en integriteit zijn, komt één type reactie vaak terug: de druk 
van de bestuurder die in de nota wil zien opgenomen wat zijn oordeel is 
en niet wat het resultaat is van onderzoek of analyse, laat staan het advies 
van de ambtenaar. Die de empirie laat buigen en de ambtenaar geen poot 
laat om op te staan. Het lijkt er op alsof de roep van het voorbije decenni-
um om het primaat van de politiek een ernstig pervers effect heeft gehad. 
Namelijk, dat politici denken zich alles te kunnen veroorloven. Ook za-
ken die de professionaliteit van adviserende ambtenaren in ernstige mate 
raken.  
 
Nadenken over dit onderwerp impliceert niet alleen de ontwikkeling van 
een normenstelsel voor de adviseurs, maar ook voor degenen aan wie ad-
vies wordt gegeven. De pogingen van onder andere John Rohr om het 
openbaar bestuur als een afzonderlijke constitutionele macht te funderen, 
gaan misschien in de Nederlandse verhoudingen wat ver.73 Het denken in 
termen van constitutionele machten is aan de andere kant van de plas ster-
ker ontwikkeld dan in ons land. Mogelijk moeten wij hier wat terughou-
dender zijn. Men kan zich afvragen of de invoering van een Code of 
Ethics zoals de American Society for Public Administration die heeft ge-
formuleerd, in ons land voor de hand ligt.74 Het is niet veel meer dan de 
regulering van de beroepspraktijk waar Van Strien om vraagt.75 Beleidsad-
viseurs dienen een normenkader te kennen, waarbinnen zij opereren. Als 
zij graag professionals willen zijn, lijkt dat in de wens inbegrepen. Die 
normen gelden voor advocaten, voor artsen, voor notarissen. Het wordt 
tijd daar ook bij het publieke domein over na te denken. Van Strien 
spreekt met referentie aan De Montesquieu over een ‘trias practica’. Wij 
kunnen met De Montesquieu zelf volstaan en de vervolgstappen van zijn 
denken proberen te zetten.  
 
Er is ook reden voor de versteviging van de positie van de publieke dienst. 
Want de geïnstitutionaliseerde politiek heeft het moeilijk. En dat leidt tot 
vreemde sprongen. Tjeenk Willink maakt duidelijk dat de Tweede Kamer 
hijgend van het ene incident naar het andere rent, in de misplaatste opvat-
ting dat zij daarmee haar controlerende taak vervult. Ik citeer: 
 “Tijd om na te denken gunnen we onszelf nauwelijks. Met als gevolg: 
collectieve blikvernauwing en onvermogen onze eigen problemen te 
relativeren en in perspectief te zien. We zijn overgeleverd aan ‘gebeur-
tenissen’.” 76 
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Meer en meer werd er politiek geïntervenieerd in publieke organisaties op 
momenten dat die interventie beter achterwege had kunnen blijven. Be-
stuurders nemen beslissingen van uitvoerende aard in individuele gevallen. 
De vraag is of dat verstandig is. Niet alleen omdat aan die beslissingen, hoe 
objectief ze ook genomen worden, al gauw de geur van politieke voor-
keur en vriendjes, laat staan afkeer en vijanden, komt te hangen. Maar 
minstens zo belangrijk is dat het de professionaliteit van uitvoerende amb-
tenaren schade kan berokkenen. Die professionaliteit dient zijn erkenning 
te krijgen. En het krijgt die erkenning alleen maar als die professionaliteit 
voortdurend serieus aandacht krijgt, de ruimte wordt gelaten en in die 
ruimte transparant is in de normen die hij hanteert.  
 
Tegelijkertijd worden alle mogelijke pogingen gedaan tot hiërarchisering 
van het openbaar bestuur. Het conflict tussen de minister van Vreemde-
lingenzaken en de burgemeesters van de vier grote gemeenten, toch niet 
de grootste revolutionairen van dit land, ging niet over gehoorzaamheid of 
ongehoorzaamheid, maar over verantwoordelijkheden. In de publieke 
sector verschillen de verantwoordelijkheden. Niemand in de publieke 
dienst draagt de verantwoordelijkheid voor alles. Truman’s beroemde uit-
spraak “The buck stops here” is er een van zestig jaar geleden in een land 
waarin de publieke dienst tot op heden de grootste moeite heeft om het 
hoofd boven water te houden.77 Wie zich daar in de Nederlandse verhou-
dingen op beroept en redeneert in termen van eindverantwoordelijkheid, 
heeft weinig van de moderne ontwikkeling van de publieke sector in 
West-Europa begrepen.  
 
Respectering van de positie van de ambtelijke dienst impliceert dat de 
politiek niet alles is toegestaan en dat de politiek ook niet alles van ambte-
naren kan eisen. Zij houdt ook in dat de rechtvaardiging van het optreden 
van ambtenaren verder gaat dan dat een politieke opdracht is gekregen. 
Dat ambtenaren niet namens hun minister spreken en nog minder dat het 
hun taak is om een minister uit de wind te houden. Het is ernstig dat er zo 
weinig zelfrechtvaardiging van de ambtelijke dienst is. Een bureaucraat 
kent geen verschil tussen goed en kwaad, omdat hij instrumenteel is ge-
worden. De professional kent dat wel. Er is alle reden voor een code voor 
de publieke dienst. In het begrippenkader van Arendt: het politieke is niet 
exclusief het bezit van de politiek, net zo min als het exclusief bezit van de 
beleidsadviseur is. Dat vraagt om sterke posities over en weer, om om-
gangsregels die gekend en gerespecteerd worden.  
 
Een code voor de publieke dienst zou een normatieve fundering kunnen 
betekenen voor het handelen van ambtenaren. Zij kan tevens als waarborg 
dienen tegen ongewenst handelen vanuit de politiek. De eigenstandigheid 
van de publieke dienst dient te worden versterkt. De tijd van de hoveling, 
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van de gedweeë uitvoerder, van de gedachteloze dienaar is voorbij. Het 
ambtelijk apparaat is niet in dienst van de politiek. Daarom schiet de meta-
foor van de butler ook tekort.78 Die metafoor verwijst naar het verouderde 
beeld waarin de vorst zijn dienaren aanstelde. In dit land hebben we dat 
lang volgehouden. Meer en meer is die praktijk veranderd zonder dat er 
op theoretisch niveau de consequenties uit zijn getrokken. Misschien 
moeten wij wat dat aangaat terug naar het gedachtegoed van de staats-
rechtgeleerde Logemann die de staat als een ambtenorganisatie typeerde.79 
Het begrip ambt verdient uitwerking en juridische verankering. Dat is 
voor het bestuur in grote mate gebeurd. Voor publieke organisaties en 
degenen die daarin werken, is dat veel minder het geval. Het gaat niet aan 
dat alleen burgemeesters in het nauw de mond vol mogen hebben over de 
eigenstandigheid van hun positie.80 Ambtelijke functies kunnen evenzeer 
onder die ambten worden geschaard.81 
 
Tot die professionaliteit behoort dat ambtenaren zo goed en kwaad als dat 
gaat aan bestuurders kunnen aangeven wat de mogelijke gevolgen van 
bepaalde handelingsalternatieven zijn. Daarvoor is grote kennis van het 
beleidsterrein nodig, kennis die de Algemene Bestuursdienst vooral lijkt af 
te straffen. Daarvoor is zorgvuldige vergelijking met andere besturen, in 
binnen- en buitenland nodig. Daarvoor is ook nodig dat bestuurders amb-
tenaren de ruimte geven om ook zaken naar voren te brengen die hen niet 
goed uitkomen.  
 
Voorts zullen de verantwoordingsprocessen verbeterd moeten worden. 
Docters van Leeuwen pleit daarvoor bij de organisatieadviseurs.82 Maar er 
is veel meer reden hetzelfde te doen in de publieke dienst. Want daar doet 
zich een merkwaardige spagaat voor. Politici hebben die verantwoor-
dingsprocessen in sterke mate gemonopoliseerd. Een waarde domineert op 
het niveau van de centrale overheid, namelijk die van de ministeriële ver-
antwoordelijkheid. Op lokaal niveau kent die waarde zijn eigen vorm. De 
functies van die waarde zijn in de literatuur uitvoerig belicht. Er valt ook 
weinig op af te dingen. Maar de disfuncties in omstandigheden van steeds 
grotere existentiële onzekerheid van de georganiseerde politiek worden 
steeds groter. Zij leiden tot een bizar gedrag waarbij de ambtelijke dienst 
er alles aan doet om de bestuurder niet in de problemen te laten komen. 
De problemen komen als gevolg daarvan echter in het ambtelijk apparaat 
terecht. Dat heeft onder meer geleid tot een volstrekte bureaucratisering 
van verantwoordingsprocessen binnen de publieke dienst.83 
 
Ook die gevolgen ondergraven de professionaliteit van de ambtelijke or-
ganisatie. Wat nu vaak voor professionaliteit wordt versleten, is feitelijk 
een vorm van cynisme. ‘Ach, ja, zo lopen de politieke hazen’. Of wat in 
ambtelijke kring het BOHICA-complex wordt genoemd: Bent Over, 
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Here It Comes Again. Tot de professionaliteit van ambtenaren dient te 
behoren dat zij begrip hebben voor het feit dat in de democratie het wiel 
telkens opnieuw moet worden uitgevonden. Dat vormt namelijk de her-
bevestiging van de waarden van ons systeem.  
 
In mijn proefschrift mocht ik al pleiten voor het uitbreiden van de moge-
lijkheden van ambtenaren om zich te verantwoorden, ook tegenover de 
volksvertegenwoordiging.84 Ik herhaal dat pleidooi hier nog een keer. De 
noodzaak daartoe is in dertig jaar niet minder geworden. En ook de be-
stuurskundigen zouden meer aan verantwoording mogen gaan doen. Het 
afleggen van verantwoording als bestuurskundigen in bestuurlijke proces-
sen zijn of worden gemengd, moet normaal worden. Dat is een conse-





Zo eindig ik zoals ik op deze plaats begon, met een thema dat binnen het 
vakgebied aandacht verdient. Met een aantal overwegingen en met aanzet-
ten die mogelijk tot een programma kunnen leiden. Een programma dat 
kan worden gegrondvest op veel van wat al in de bestuurskunde aanwezig 
is. Dat zegt alles over de ontwikkeling van het vak. Misschien moeten we 
maar eens op houden met die voortdurende litanie aan het begin van elk 
onderzoek dat er zo weinig over het onderwerp in kwestie bekend is. 
 
Maar die funderingen liggen verspreid en zijn voor een deel onverbonden. 
Zij behoren bij verschillende tradities van wetenschapsbeoefening, bij ver-
schillende subdisciplines, bij verschillende handelingspraktijken. Ook wat 
dat aangaat, heeft de bestuurskunde een integratiefunctie. De ambitie is 
praktijkgerichtheid, toepassingsgerichtheid en dienstbaarheid aan die prak-
tijk. Op basis van een grotere volwassenheid van het vak. We mogen de 
hoop koesteren dat naarmate we ons intensiever met deze vraagstukken 
bezighouden de professionaliteit van onze activiteiten toeneemt.  
 
Vandaag leg ik het ambt neer dat ik bijna zevenentwintig jaar heb mogen 
vervullen. Het was een geweldig voorrecht in dit mooie vak te mogen 
werken. Er is in deze lange periode heel wat afgezucht en gesteund op de 
Nederlandse universiteiten. In het Haagse waren mijn contacten wel eens 
verbaasd over mijn opgewektheid. Wij hebben voortdurend met die kla-
gende collega’s van je te maken, kreeg ik dan te horen. Maar ik had het 
gevoel om een zondagskind te zijn, gefascineerd door een wereld die niet 
mijn biotoop vormde, maar waarvan ik veel ben gaan houden. Want het is 
fascinerend om te werken in dat bedrijfsverzamelgebouw, dat wij universi-
teit noemen. Een wereld van hoogst intelligente, eigenwijze, soms wat 
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dwarse en op zichzelf gerichte mensen. Waar gelijkgerichtheid hooguit op 
meta-niveau bestaat. Het wordt helemaal interessant als je probeert daar 
een beetje leiding aan te geven.  
 
De bestuurskunde ontwikkelde zich in de voorbije vier decennia op een 
indrukwekkende wijze. Het was geweldig om dat mee te mogen maken. 
Al die ideeën, die onderzoeken, die studenten, die afgestudeerden, die 
contacten in de publieke sector, in binnen- en buitenland. Het vak groei-
de tegen de verdrukking in. Velen hadden er een oordeel over. En zelden 
was dat oordeel prijzend. Volgens sommigen hoorden kunde’s op het 
HBO thuis. Anderen debiteerden het inzicht dat het vak op diende te 
gaan in de bedrijfskunde. Of zich nooit had mogen losmaken van de poli-
ticologie. Laten we zeggen, dat de karavaan gewoon is voortgegaan en 
zich gelukkig weinig heeft aangetrokken van al dat geblaf. 
 
Ik mocht van die ontwikkeling deel uitmaken en er af en toe iets aan bij-
dragen. Als je je dan nog niet bevoorrecht voelt? Er is alle reden voor 
vreugde over het talent dat op het vakgebied werkzaam is en de producten 
die zij voortbrengen. En fantastisch ook de generatie die druk bezig is om 
ons te doen vergeten. Er is volop reden om daar van te genieten. Dus zal 
ik deze gelegenheid niet misbruiken om nog een keer de wereld te waar-
schuwen. En ik heb ook geen enkele reden om cynisch te doen over het 
bestudeerde object.  
 
Iets anders is dat ik altijd een criticus van ontwikkelingen in het openbaar 
bestuur zal blijven. Vandaag even niet. In de loop van de jaren heeft me-
nigeen in mijn omgeving het toch al zwaar te verduren gekregen, onge-
acht of dat over de bestuurders op de universiteit of de bestuurders in het 
openbaar bestuur ging. Mijn vertrekpunt was compassie met de bestuurs-
kunde en hart voor het openbaar bestuur. Aan critici zonder enige affini-
teit voor het object van kritiek heeft niemand iets. Maar ik geef toe, de 
toon is niet zonder betekenis. 
 
Vandaag overheerst de vreugde over wat er is bereikt. En de dankbaarheid 
jegens al diegenen die mijn voorbeeld zijn geweest, mij gestimuleerd heb-
ben, mij gesteund hebben en ook hen die zo nu en dan boe tegen mij 
hebben geroepen. Zo veel bijzondere en inspirerende omgevingen waarin 
ik kon leren. Zo veel leermeesters. Zo veel collega’s. Zo veel vrienden en 
vriendinnen die me gesteund en gestimuleerd hebben. Ook al moesten zij 
soms bijkomen van hun ontmoetingen met mij. Zonder al die anderen 
ging en gaat het niet, niet zonder hun steun, niet zonder hun relativering 
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